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RESUMEN

Este documento forma parte de una investigacion que se presenta en sucesivas
etapas. En esta etapa se describe el marco institucional de la Union Europea en el
que se referencia la planificacion a escala nacional en Espafna, para luego, en
etapas posteriores, proponer el abordaje de las experiencias planificadoras
contemporaneas mas relevantes de la Administracion General del Estado (AGE)
espafnol. El proposito ultimo de la investigacion es obtener insumos teorico-
metodologicos para el desarrollo de la planificacion publica.
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ABSTRACT

This document is part of an investigation that is presented in successive stages.
This stage describes the institutional framework of the European Union in which
planning at national level in Spain is referenced, and then, in later stages, propose
the approach of the most relevant contemporary planning experiences of the
General State Administration (GSA) Spanish. The ultimate purpose of the research
is to obtain theoretical-methodological inputs for the development of public
planning.
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1. SINTESIS DEL PROYECTO

El presente trabajo se inscribe en el campo de la investigacion aplicada y corresponde a la
primera etapa de un proyecto de investigacion mas amplio’, cuyo objetivo Ultimo es realizar un
estudio de las experiencias recientes de planificacion publica de la Administracion General del
Estado (AGE) a efectos de caracterizarlas y obtener insumos para el desarrollo de la planificacion
publica. Los objetivos especificos del proyecto general son: i) describir el contexto planificador de
la Union Europea, como marco institucional de referencia de la planificacion espafola a nivel
nacional; ii) establecer categorias analiticas que permitan realizar comparaciones, a efectos de
describir y analizar expresiones recientes de la planificacion piblica en Espafa.

El actual documento busca cumplir con el primero de los objetivos, al describir el contexto
planificador de la Union Europea, entendiéndolo como el sistema de planificacion en el que las
experiencias planificadoras espanolas se crean y desarrollan. Ello permitira, en un posterior
documento, enmarcar las expresiones recientes de la planificacion pUblica en Espana.

La técnica utilizada para el presente trabajo fue el analisis del discurso en tanto técnica de
las ciencias sociales (Sayago, 2014), y particularmente el analisis de contenido centrado en aspectos
descriptivos (Lopez Noguero, 2002), compatible con la estrategia cualitativa de esta investigacion y
Gtil como técnica para construir datos. El analisis de contenidos “(...) se basa en la lectura (textual o
visual) como instrumento de recogida de informacion, lectura que a diferencia de la lectura com(n
debe realizarse siguiendo el método cientifico, es decir, debe ser, sistematica, objetiva, replicable,
y valida” (Andréu Abela, 2000:2). En este sentido, la técnica del analisis del discurso se considera
adecuada para analizar la informacion escrita disponible en el marco del presente trabajo (planes,
normativa, decretos, objetivos, etc.), ya que los documentos tienen informacion de utilidad que
puede ser transformada en datos.

1.1 Marco conceptual

La planificacion es un instrumento operativo que ordena y vincula cronoldgicamente las
actividades y recursos necesarios para alcanzar una serie de metas. Pero a su vez, la planificacion
puede verse también como un proceso vinculado a un programa de gobierno que busca satisfacer
una serie de necesidades o demandas sociales. Bajo esta perspectiva, planificar supone traducir
lineamientos politicos en objetivos concretos de gestion pulblica, que pueden o no estar
consensuados y apoyados con actores de la sociedad civil.

En lo formal, los planes comparten una serie de elementos (Armijo, 2011). Suelen tener una
finalidad (que se sistematiza en una vision y/o en una serie de objetivos), elaboran un diagndstico
de la situacion inicial y generalmente exponen una serie de acciones a llevar adelante, que pueden
estar acompanadas de herramientas de monitoreo y evaluacion de lo realizado.

No obstante, hay otra forma complementaria de entender la planificacion. Ademas del
caracter técnico de la actividad, autores clasicos (Huertas, 1993; Matus, 1983; 1998) como
contemporaneos (Martner y Mattar, 2012; Mattar y Cuervo, 2016) acuerdan en remarcar el caracter
esencialmente politico de la planificacion. Sobre esto, Friedmann sefala: “El concepto de la
planificacion tiene dos interpretaciones diferentes y a la vez que complementarias. Desde el punto
de vista técnico, la planificacion puede ser considerada como un proceso que se lleva a cabo dentro
del limite de la politica y la administracion, a través del cual se hacen mas racionales las decisiones
referentes a los fines y métodos de las grandes organizaciones. (..) Desde un punto de vista
ideologico, la planificacion puede considerarse como un medio para el logro de cierta medida de
autodireccion en la evolucion del sistema social (...)” (1963:3). En suma, la planificacion implica

! El proyecto esta enmarcado en una linea de investigacién del Instituto Nacional de la Administracién Pablica del Estado
argentino, como asi también en la Maestria en Administracion Publica de la Universidad del Salvador. El estudio fue iniciado
durante una estadia de investigacion en el Departamento de Ciencia Politica y de la Administracion de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociologia de la Universidad de Granada (UGR).
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enunciar y desarrollar objetivos de mediano y largo plazo a nivel macrosocial, estando vinculada a
un programa de gobierno que pretende satisfacer una serie de necesidades o demandas. En este
sentido, el plan traduce lineamientos politicos del gobierno y/o de los actores de la sociedad civil
que intervinieron e intervienen en el plan y, si es verdaderamente (til, estara permanentemente
atravesado de intereses y conflictos.

Asimismo, el presente trabajo considera la planificacion como un proceso inserto en un
contexto institucional y politico mas amplio, es decir, un ciclo que no se agota en los aspectos
formales, como la mera publicacion del documento (el “plan-libro” en si). Ello requiere pensar en
un sistema de planificacion, en otras palabras, “un conjunto de organismos, mecanismos y
relaciones funcionales, a través de los cuales la administracion publica y la sociedad civil a través
de sus actores sociales y diferentes organizaciones, directa o indirectamente, de algin modo estan
integrados en el proceso” (Ander-Egg, 1996:33). La idea de “sistema” permite hacer visible el
contexto normativo e institucional con todos sus ambitos de coordinacion, intercambio vy
participacion (Sotelo Maciel, 2013), sus diversas jerarquias (fundamentalmente, existen planes “mas
importantes” que otros), ademas de permitir identificar referencias, antecedentes y organismos que
colaboran con el proceso.

En este sentido, la propia planificacion en la AGE espafola esta inserta en un sistema de
planificacion mucho mas amplio y del cual es subsidiaria: el sistema planificador de la Unién
Europea. Asi, la planificacion publica espaiola se adeclUa a lo dispuesto en los diferentes planes,
normativas y procedimientos dispuestos por las instituciones comunitarias, y hay una jerarquia
establecida y explicita entre los planes supranacionales y los planes nacionales, al igual que existe
una coordinacion e integracion entre ellos. Teniendo en cuenta este factor, se aborda a
continuacion, y de forma sintética, las principales referencias que ofrece la Union Europea en
materia de planificacion, con el fin de caracterizar elementos del sistema.

2. LA PLANIFICACION EN LA UE

En Europa existe una importante tradicion de pensamiento de largo plazo que incorpora
herramientas de planificacion, y su desarrollo se manifiesta en un compendio de documentos,
instituciones y discursos donde se plasman las grandes directrices continentales. El bagaje
planificador de la UE sirve de referencia de cualquier Estado miembro a la hora de llevar adelante
un proceso de planificacion a escala nacional.

A pesar de su abundancia y heterogeneidad, para el caso espafnol hay una serie de
referencias planificadoras centrales en la Union Europea. El criterio principal para seleccionar estas
referencias planificadoras supranacionales se basa en que se citan reiteradamente en los planes
espanoles de escala nacional relevados: Estrategia Espaiola de Ciencia y Tecnologia y de Innovacion
2013-2020 (2013), Estrategia Espafnola de Ciencia y Tecnologia y de Innovacion 2013-2020 (2013),
Estrategia Espafnola de Activacion para el Empleo 2017-2020 (2017), Estrategia Espanola de
Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-2020 (2015), Estrategia de Internacionalizacion de la Economia
Espafola 2017-2027 (2017), Estrategia de Accion Exterior 2015-2019 (2014), Estrategia de Seguridad
Nacional (2017), Estrategia Espafola de Movilidad Sostenible (2009), Estrategia Espanola de
Responsabilidad Social de las Empresas 2014-2020 (2014), Estrategia Espanola de Economia Social
2017-2020 (2017), Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven 2017-2020 (2017).

En ese sentido, las referencias planificadoras supranacionales mas importantes de la Gltima
década son:

i. la Estrategia Europa 2020 (en el largo plazo),

2 E| periodo relevado comprende diez afios, desde 2008 a 2018. El recorte temporal se justifica en el impacto decisivo que
tuvo la crisis de las hipotecas subprime en la forma de planificar. Al menos en Espafia, los planes se enfocaron en la
racionalizacion de los recursos y en la captacion de fondos comunitarios (De Gregorio Cestero, Postigo Vidal y Pueyo
Campos, 2012).
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ii. el Semestre Europeo (en el corto plazo),

iii. las diez prioridades de la Comision Europea para 2015-2019 (de largo plazo y
complementarias a la Estrategia Europa 2020),

iv. y el Libro Blanco (en materia de vision de futuro y analisis prospectivo).

2.1 Estrategia Europa 2020

La referencia fundamental, en cuanto a la planificacion de las politicas publicas del
continente y en particular de Espafa, es la Estrategia Europa 2020 (Comision Europea, 2013). En el
ano 2010, y a la vista de la persistencia de la crisis econdmica internacional, la Union Europea y sus
Estados miembros disefiaron una estrategia para toda la década denominada Estrategia Europa 2020
que involucra aspectos econdmicos, pero también educativos, sanitarios y de innovacion cientifica.
El plan, todavia en vigencia, apunta a politicas de largo alcance que sirvan de marco para las
llamadas “reformas estructurales”, aunque también ofrece pautas para el corto plazo destinadas a
superar crisis de coyuntura, las cuales se plasman en el Semestre Europeo, una planificacion de
corto plazo. Entre los afos 2014 y 2015, al cumplirse la mitad de su periodo de implementacion, la
Comision llevo a cabo una revision de la Estrategia Europa 2020, resolviendo que el instrumento era
adecuado para promover los objetivos propuestos.

Segln los documentos oficiales de la Comisién Europea (2013), la Estrategia Europa 2020 es
la agenda de la UE para el crecimiento y el empleo para la presente década, la cual enfatiza el
crecimiento inteligente, sostenible e inclusivo como una forma de superar las debilidades
estructurales en la economia europea, mejorar su competitividad y productividad y apuntalar una
economia social de mercado sostenible. De este modo, conceptos como sostenibilidad, empleo e
inclusion social se relacionan con la productividad, la competitividad y el crecimiento econémico.
En ese sentido, la vision general de hacia donde se dirige la UE para 2020 tiene un fuerte sesgo
economicista, y se centra en superar los efectos de la crisis internacional de 2008 y gran parte de
sus objetivos estan relacionados con restablecer el crecimiento y la competitividad de las
economias europeas.

Para incentivar su cumplimiento, la Estrategia Europa 2020, en la Ultima década, puso a
disposicion de los Estados miembro los recursos financieros del Mecanismo Europeo de Estabilidad,
de los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos® y del Fondo Europeo para Inversiones
Estratégicas del llamado Plan Juncker®. Estos recursos estuvieron destinados a ofrecer préstamos
para la inversion directa en aquellos ambitos prioritarios para la UE, y en donde los Estados
nacionales no pudieran hacerlo por la cuantia del monto. De este apoyo financiero se desprende la
importancia de la Estrategia Europa 2020 como referencia de la planificacion a escala nacional de
los Estados miembro. En ultima instancia, los incentivos, en particular los de perfil econémico,
buscan que los Estados configuren presupuestos publicos mas sdlidos y que se comprometan con las
reformas estructurales para ganar competitividad, lineamientos que se traducen en la practica en
medidas tales como la reforma impositiva, la reforma de las pensiones, la reforma laboral o la
apertura del sector servicios.

En el caso espafol, la Estrategia Europa 2020 sirvio de referencia, segin los documentos
relevados, de todas las Estrategias Espanolas. Estos planes se encuadran de forma explicita en los
lineamientos de la Estrategia Europa 2020, y ponen el foco en la recuperacion economica y la
captacion de fondos europeos para llevar adelante las acciones proyectadas.

% Ellos son el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE), el Fondo de Cohesién (FC),
el Fondo Europeo de Agricultura para el Desarrollo Rural (FEADER), y el Fondo Europeo Maritimo y de Pesca (FEMP).

* El Fondo Europeo para Inversiones Estratégicas, el FEIE, es el pilar central del Plan de Inversiones para Europa (o Plan
Juncker) y trabaja en paralelo al Banco Europeo de Inversiones (BEI) con el fin de renovar la confianza en Europa luego de
la crisis econémica y fomentar el crecimiento y el empleo.
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2.2 El Semestre Europeo, o como se planifica en la UE el corto plazo.

Una de las cuestiones mas relevantes y problematicas del entorno europeo es lograr la
coordinacion de las diferentes economias nacionales. Para conseguirlo, los lineamientos de largo
plazo desarrollados en la Estrategia Europa 2020 se desagregan anualmente en un proceso que se
conoce como Semestre Europeo. Esta planificacion (mas cercana a la programacion presupuestaria
por su perfil econdmico) es consensuada en el ambito institucional de la UE y luego aplicada por los
diferentes Estados miembros con un alcance temporal de doce a dieciocho meses, segun sea el caso.
En suma, el Semestre Europeo es el marco en el cual los paises miembros coordinan anualmente sus
politicas econdmicas y en donde se discuten los planes econdmicos y presupuestarios nacionales, y
se monitorea su progreso durante todo el aho.

El Semestre Europeo fue introducido en 2010 como instrumento derivado de la Estrategia
Europa 2020 para coordinar la coyuntura economica y la salida de la crisis. Desde aquel entonces,
en noviembre de cada afo se inicia el proceso de planificacion con la presentacion por parte de la
Comision Europea (6rgano ejecutivo de la UE) del “Estudio prospectivo anual sobre el crecimiento”’
ante el Parlamento (drgano legislativo de la UE) y el Consejo Europeo (6rgano consultivo de
participacion de los Estados miembro de la UE). Luego de este primer paso, el documento se utiliza
como base para la reunion del Consejo Europeo que se realiza en febrero, donde los diferentes
lideres de la UE debaten, entre otras cosas, la implementacion anual de la Estrategia Europa 2020.

En base a las definiciones generales del Consejo Europeo, cada Estado miembro elabora dos
programas. El primero de ellos es el Programa Nacional de Reformas (PNR), el cual busca aplicar en
cada Estado miembro lo establecido en la Estrategia Europa 2020. El segundo es el Programa de
Estabilidad o Convergencia, un documento que se centra en los presupuestos estatales y su
progresion en un plazo de tres afnos, a efectos de que la Comision Europea pueda monitorear el
equilibrio de las finanzas puUblicas nacionales y corrija los déficits que considere excesivos®. En
suma, en ambos documentos los Estados miembros informan a la Comision sobre sus politicas
especificas para impulsar el crecimiento y corregir los desequilibrios macroeconémicos, en el marco
de largo plazo propuesto por la Estrategia Europa 2020.

Luego de la presentacion de ambos documentos en abril, la Comision Europea evalla y
realiza, en caso de considerarlo necesario, recomendaciones que son refrendadas por parte del
Consejo Europeo en su reunion de junio. Ademas de este procedimiento general, es habitual que la
Comision también formule recomendaciones especificas a cada Estado de manera unilateral
(Comision Europea, 2013).

Para monitorear la implementacion de lo planificado, particularmente en materia
econdmica, se establece el denominado “Procedimiento de Desequilibrio Macroeconémico” (PDM).
Este instrumento realiza un seguimiento de las economias nacionales durante el periodo de
ejecucion de lo pautado en el Semestre en base a once indicadores, entre los que se incluyen
cuestiones como las cuotas de mercado de exportacion, los salarios, la deuda del sector privado o
los precios de la vivienda. Cuando se detectan desvios en, por ejemplo, el incremento en la deuda
publica, la Comision hace recomendaciones al Estado miembro y, posteriormente, exige medidas
concretas de tipo econdmico. En caso de que el pais no responda, prevé sanciones.

Como se puede apreciar, el Semestre Europeo esta orientado hacia el cumplimiento de las
metas macroeconomicas de la Estrategia Europa 2020, dejando en un segundo lugar aspectos como
la cohesion social, la salud, el empleo, la educacion, la innovacion, el clima y la lucha contra la
pobreza. El monitoreo de los aspectos extraeconémicos esta encargada a la oficina de estadisticas

® Entre otros documentos tales como la Encuesta Anual de Crecimiento de la Comisién, el Informe del Mecanismo de Alerta,
el borrador del Informe Conjunto de Empleo y las recomendaciones para la zona del euro. En suma, estos documentos
establecen las prioridades econdmicas y sociales generales para la UE, proporcionan a los Estados miembros orientacion
politica, identifican riesgos potenciales, e intentan corregir los desequilibrios existentes en las economias de la UE y la zona
del euro.

® La atencién que se le presta al equilibrio presupuestario luego de la crisis econdémica del 2008 es extrema. Al Pacto de
Estabilidad y Crecimiento creado junto al Euro, se le sumaron a partir de 2011 el "Six Pack" (del afio 2011) el "Two Pack"
(del 2013) y el Tratado Intergubernamental de Estabilidad, Coordinacién y Gobernabilidad (del 2013), al que adhirieron 25
paises de la UE.
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de la UE, la Eurostat, la cual publica informes regulares sobre el progreso de los objetivos
relacionados con las variables no-econdmicas.

Ahora bien, como se sefnalo, las recomendaciones que efectlia la Comision Europea en el
marco del Semestre Europeo determinan, en el caso espanol (al igual que en el resto de los Estados
miembro), el Programa Nacional de Reformas y el Programa de Estabilidad elaborados cada afo
(Ministerio de Hacienda del Reino de Espafna, 2020). EL PNR es la referencia principal de la politica
econdmica del gobierno espaiol en el corto plazo (12 a 18 meses). El instrumento —disefiado en
torno a ejes fundamentalmente econémicos— tomo impulso a partir de la crisis internacional, es por
eso que los ultimos PNR espaiioles se enfocan en alcanzar una economia mas eficiente, flexible y
competitiva. En el presente trabajo, ni el Programa Nacional de Reformas ni el Programa de
Estabilidad elaborados cada ano por el gobierno espaiol, seran considerados como experiencias de
planificacion. Su corto plazo y su caracter meramente instrumental las hace mas cercanas a
experiencias de programacion presupuestaria (Ander-Egg, 1996). No obstante, su valor radica en que
tanto el PNR como el Programa de Estabilidad incidieron de forma indirecta en algunas experiencias
relevantes de la planificacion espanola (en particular, las que se ocupaban de aspectos
economicos), tales como la Estrategia Espafiola de Ciencia y Tecnologia y de Innovacion 2013-2020
(2013) o la Estrategia de Internacionalizacion de la Economia Espafnola 2017-2027 (2017), ambas
elaboradas por el Ministerio de Economia, Industria y Competitividad.

2.3 Las Diez Prioridades de la Comision Europea

A la hora de llevar adelante los procesos de planificacion, ademas de tener en cuenta la
Estrategia Europa 2020 y el Semestre Europeo, gobiernos como el espaiol prestan especial atencion
a las Diez Prioridades de la Comision Europea para el periodo 2015-2019 (Juncker, 2014), el
principal 6rgano ejecutivo de la UE. En julio de 2014, el entonces candidato a presidir la Comision
Europea, Jean-Claude Juncker, establecio en un discurso frente al Parlamento Europeo lo que luego
seria conocido, una vez aprobada su designacion en noviembre, como las Diez Prioridades de la
Comision Europea.

Las prioridades de la Unidon enumeran cuestiones tales como el estimulo de la inversion con
el fin de crear empleos, el fomento de un mercado interno cada vez mas justo, la profundizacion de
la union economica y monetaria sin dejar de prestar atencion a su estabilidad democratica, el
aprovechamiento de las oportunidades de la globalizacion mediante la apertura progresiva de las
economias sin sacrificar los estandares de vida de Europa, el establecimiento de una agenda
europea sobre la migracion, y el logro de una UE democraticamente mas responsable (2014). Estos
objetivos de gobierno son incluidos también en el debate y la diagramacion del Semestre Europeo vy,
asimismo, se desagregan en una serie de metas y actividades concretas para su cumplimiento.

2.4 La prospectiva en la UE: el Libro Blanco.

El Libro Blanco es un documento presentado por la Comision Europea en marzo de 2017 y
expone los posibles caminos futuros de Europa (Comision Europea, 2017). El estudio, mas cercano a
la disciplina prospectiva que a la planificacion (Vazquez; von Zeschau, 2017), elabora cinco
escenarios de futuro de la Union Europea para 2027, analizando fortalezas y debilidades, con el fin
de servir de insumo para el pensamiento a largo plazo de los Estados miembro. De este modo, por
un lado, se valora la potencia econémica de Europa y, por el otro, se subraya el debilitamiento de
su posicion economica y del peso relativo de su poblacion en el futuro. Asimismo, se describe el
contexto de incertidumbre internacional, a partir del cual se destacan una serie de desafios: la
creciente militarizacion del mundo, las inequidades de la globalizacion, los efectos desiguales de la
recuperacion econémica de cada pais después de la crisis, el panorama negativo de las condiciones
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de vida de las generaciones jovenes, la dificil sostenibilidad de los sistemas de pensiones actuales,
los retos del mayor uso de la tecnologia y la automatizacion en el empleo, el impacto de la
migracion, la disminuciéon progresiva de la confianza en la UE, y el surgimiento de la retérica
populista y nacionalista.

En base a estos desafios, el Libro Blanco establece cinco escenarios probables para el afo
2027, aunque aclarando que los escenarios son ilustrativos y no sirven como directrices politicas o
planes de accion. También se resalta que hay “(...) muchos solapamientos entre los escenarios y, por
lo tanto, no son ni mutuamente excluyentes ni exhaustivos” (Comision Europea, 2017:15).

El primer escenario descrito es el “Escenario 1: Seguir igual” y presenta un horizonte futuro
en el que se continlia aplicando la actual agenda de reforma positiva de la UE27. Esto implica que la
UE mantiene su rumbo y aplica su actual programa de reformas segin las Diez Prioridades de la
Comision Europea (desarrolladas mas arriba). Para el Libro Blanco el “Escenario 1” es un escenario
deseable, aunque puede verse afectado por conflictos importantes que requieran decision,
creatividad, y algo mas que reformas paulatinas.

El segundo escenario es el “Escenario 2: Solo el mercado Unico”. En este horizonte de futuro
la Union Europea se centra gradualmente en el mercado Unico y deja de lado ambitos de
coordinacion politica y social tales como la migracion, el medioambiente, la seguridad o la defensa.
“El funcionamiento del mercado Unico se convierte en la principal razon de ser de la EU-27”
(Comision Europea, 2017:18). En el “Escenario 2” la escasa cooperacion en el marco de la UE se
convierte en factor de vulnerabilidad ante las crisis econdmicas, al mismo tiempo que aumentan los
controles a la libre movilidad de las personas y las relaciones entre paises se resuelven
bilateralmente. Para el Libro Blanco el escenario es negativo, ya que se erosiona la capacidad de
actuar colectivamente y puede potenciarse el euroescepticismo por los magros resultados del
conjunto.

El tercer escenario es el “Escenario 3: Los que desean hacer mas, hacen mas”. Segun el
futuro presentado, para 2027 la Unidn Europea sigue funcionando como en la actualidad, pero se
permite a los Estados miembros una mayor colaboracion en ambitos especificos. Esta coordinacion
voluntaria puede provocar la creacion de “coaliciones de voluntades” integradas por grupos de
paises que trabajan mas estrechamente en, por ejemplo, politicas de defensa, seguridad interior o
problematicas sociales. Para el Libro Blanco este escenario tiene la ventaja de conservar la unidad
de la UE27 y de mejorar las regulaciones y las politicas publicas en los paises mas cooperativos,
pero también puede aumentar la brecha entre los Estados miembro.

El cuarto escenario es el “Escenario 4: Hacer menos, pero de forma mas eficiente”. Esto
implica que la EU27 se enfoca en areas de politicas especificas, mientras hace menos en otras o
directamente las descarta. Para 2027, en caso de profundizar ese rumbo, la UE27 “(...) intensifica su
trabajo en ambitos como la innovacion, el comercio, la seguridad, la migracion, la gestion de las
fronteras y la defensa” (Comision Europea, 2017:22). Por el contrario, la EU-27 interviene menos en
ambitos como, por ejemplo, el desarrollo regional, la salud publica o la politica social. Entre sus
ventajas, segln el Libro Blanco, el “Escenario 4” da claridad a los ciudadanos europeos acerca de
qué es lo que la UE hace y prioriza, lo que promueve una disminucion de las expectativas hacia la
Union. Asimismo, en areas en las cuales la UE decide actuar, las condiciones normativas y
presupuestarias mejoran, pero lo contrario ocurre en areas que se dejan de lado. El desafio, en este
caso, es decidir mancomunadamente cuales son los ejes prioritarios a tener en cuenta y cuales no.

El ultimo escenario es el “Escenario 5: Hacer mucho mas conjuntamente”. Para el Libro
Blanco es el futuro comunitario mas deseable, ya que los Estados miembros deciden cooperar mucho
mas y ceder a la UE mas competencias, decisiones y recursos. Bajo este escenario, para 2027 se
avanza hacia una federacion politica y econémica de Estados europeos, con la Unica potencial
desventaja de provocar la reaccion de los nacionalismos, los cuales se opondran a una pérdida de
soberania de los Estados’.

" En base al Libro Blanco, la Comisién Europea publicé en los meses siguientes una serie de documentos de prospectiva.
Ellos se ordenaron en cinco grandes ejes referidos al desarrollo social europeo, la profundizacion de la unién econdmica y
monetaria, el aprovechamiento de la globalizacién, la defensa comun y las finanzas.
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2.5 Otras referencias de la UE a la hora de planificar en Espafia

Ademas de la Estrategia Europa 2020, el Semestre Europeo, el Libro Blanco y las Diez
Prioridades de la Comision Europea, el Estado espaiol, como miembro comunitario, tiene en cuenta
otras referencias de orden europeo a la hora de desarrollar su planificacion. Sin intencion de
profundizar en ellas, se citan algunas de las mas citadas por los documentos relevados.

En materia de planificacion de la investigacion y el desarrollo, la referencia europea para
Estados miembro como el espanol es el “Programa Marco de Investigacion, Desarrollo Tecnologico e
Innovacion 2014-2020” (Comision Europea, 2011), denominado cominmente “Horizonte 2020”. Este
instrumento comunitario encuadra y financia las actuaciones nacionales en I+D+i (su presupuesto es
de 80 mil millones de euros para todo el periodo) y tiene el objetivo Gltimo de consolidar una
agenda europea de investigacion e innovacion para potenciar la competitividad global del
continente. En el caso puntual de la AGE espafola, Horizonte 2020 inspiré uno de los planes
sectoriales mas relevantes, la Estrategia Espafnola de Ciencia y Tecnologia y de Innovacion 2013-
2020 (2013), del Ministerio de Economia y Competitividad®.

En cuanto a la planificacion de las politicas educativas en Espafa, la principal referencia
europea es el “Marco Estratégico para la Cooperacion Europea en el ambito de la Educacion y la
Formacion 2020” (Comision Europea, 2012), mas conocido como ET2020, el cual da continuidad a su
antecesor, el “Marco Estratégico 2010”. En lineas generales, el ET2020 considera que la educacion
contribuye a prevenir y hacer frente a la pobreza y la exclusion social, y a fomentar una sociedad
abierta y una democracia con una ciudadania activa (Unidon Europea, 2015). Por esa razon, debe
asegurarse la calidad y la equidad en el acceso a la educacion, instrumentarse medidas destinadas a
reducir el abandono escolar prematuro, potenciar la formacion profesional en relacion a las
necesidades de desarrollo y aumentar la inversion educativa, entre otras acciones. La planificacion
educativa de la AGE espaiola tom6 como referencia el ET2020 para elaborar, por ejemplo, la
Estrategia para la Internacionalizacion de las Universidades Espafolas 2015-2020 (2014), bajo
responsabilidad del Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte.

En relacion a la planificacion de las politicas medioambientales y de desarrollo sostenible,
una de las principales referencias para la AGE espanola es el “Plan de accion de la UE para la
economia circular” del periodo 2015-2020 (Comision Europea, 2015). El plan esta alineado con los
ODS 2030 de la ONU, y establece un programa de “cero residuos”, implementando medidas que
estimulen la transicion de Europa hacia una economia circular y un crecimiento economico
sostenible. El plan abarca todo el ciclo productivo desde la produccion y el consumo hasta la gestion
de residuos (de alli el concepto de circularidad de la economia), e intenta cerrar el ciclo de vida de
los productos mediante un mayor reciclaje y reutilizacion. En Espana, el “Plan de accion de la UE
para la economia circular” influyo decisivamente en el “Plan de Accion Agenda 2030 y sus Objetivos
de Desarrollo Sostenible” (2018), elaborado por la presidencia de gobierno a mediados de 2018.

Desde luego, las referencias supranacionales a la hora de encarar un desarrollo planificador
a nivel nacional no se agotan en estos Ultimos ejemplos, aunque sirvan para caracterizar la
complejidad y la profundidad del entramado institucional de la Union Europea. Por lo pronto, tanto
las Estrategias Espanolas como el Plan de Accion Agenda 2030 —las experiencias planificadoras
espanolas de mayor relevancia de la ultima década—, tuvieron en cuenta para su disefio e
implementacion la Estrategia Europa 2020, las recomendaciones derivadas del Semestre Europeo,
las Diez Prioridades de la Comision Europea, el Horizonte 2020, y los hitos y antecedentes del marco
institucional comunitario descritos mas arriba.

8 A partir de 2018, con la asuncién de Pedro Sanchez, la Estrategia pasa a la 6rbita del Ministerio de Ciencia, Innovacién y
Universidades.
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3. CONCLUSIONES

La primera cuestion a destacar en base a la descripcion de las principales referencias
europeas para la planificacion (Estrategia Europa 2020, el Libro Blanco, el Semestre Europeo, etc.),
es la fuerte gravitacion institucional de la Union Europea sobre la planificacion en la AGE espanola.
Desde luego, es dificil evaluar el impacto concreto; la influencia del marco planificador europeo en
el Estado espanol es una pregunta que aun esta pendiente de respuesta. Sin embargo, es evidente
que existe una jerarquia a partir de la cual el sistema de planificacion europeo con sus normas,
experiencias y documentos, ocupa la clUspide de la piramide planificadora en el continente. Este
orden de prelacion puede detectarse a primera vista en las referencias que tienen en cuenta las
Estrategias Espafiolas (y también el Plan de Accion Agenda 2030) y también, por ejemplo, en el
interés de la gran mayoria de ellas por asimilar su periodo de accion al de la Estrategia Europa 2020,
con finalizacién ese mismo afio’.

A su vez, la ausencia de un plan global en Espana durante gran parte de la ultima década
refuerza la idea de que la AGE descansa en el marco europeo para dar la vision integral en la que se
apoyan su planificacion. Si los Planes Nacionales de Reforma no ofrecen ese marco por ser anuales y
de perfil netamente economicista, jes la Unidon Europea la que marca el rumbo y sintetiza la
planificacion sectorial en Espana? Las Estrategias, no obstante su gran utilidad para direccionar
intervenciones y construir horizontes futuros, al no estar enmarcadas en un plan integral de alcance
nacional, json impulsadas entonces por el entorno institucional europeo y en particular por los
lineamientos de la Comision Europea? ;Qué peso tiene la Union Europea como impulsora (y, quizas,
simultaneamente como obstaculizadora) de la planificacion de escala nacional espafola? La
respuesta a estos interrogantes puede servir como insumos valiosos para el desarrollo de la
planificacion en la Administracion Publica Nacional argentina, ya que en nuestro pais no existe una
referencia supranacional de la misma importancia que la Union Europea.

Asimismo, tanto la Estrategia Europa 2020 como los Diez Lineamientos, entre otras
experiencias comunitarias, privilegian el estallido y la persistencia de la crisis econdmica
internacional como factor explicativo de sus objetivos. En ese sentido, ;su perfil esta determinado
principalmente por factores economicos? A algunos de estos interrogantes tratara de responder en
posteriores etapas del estudio.

El estudio también intentara indagar acerca de la permanencia de las Estrategias Espanolas
en los cambios de gobierno. El plazo seleccionado abarca cuatro periodos de gobierno de los dos
partidos politicos mas representativos de Espana, el PSOE y el PP. Esta eleccion se relaciona con el
interés de la segunda etapa de la investigacion en analizar continuidades y rupturas de los planes
implementados por uno y otro gobierno. Como se apunté mas arriba, la gran mayoria de las
Estrategias analizadas abarcan mas de un periodo de gobierno. Entonces, ;lo planificado se continué
a pesar de los vaivenes politicos?

Desde luego, ademas de interrogantes, hay algunos hallazgos a destacar en esta primera
etapa de la investigacion. En base al analisis de la literatura académica y los documentos oficiales
surgio una gran cantidad de informacion que tenia que ver con los antecedentes y las referencias
tomadas por los planes, y que indican que aquellos planes forman parte de un sistema planificador
mucho mas amplio. Las citas constantes a la Estrategia Europa 2020 o a las Prioridades de la
Comision Europea debian ser registradas.

Para finalizar, se espera que la descripcion del marco planificador europeo en esta primera
etapa de la investigacion sirva de insumo para el debate en la materia y aporten un avance para el
analisis de las experiencias de planificacion plblica. Su validez para realizar comparaciones de las
experiencias planificadoras de la AGE espafolas —y también otros casos de planificacion— sera
refrendada en una segunda etapa. Como se advirtio mas arriba, el proposito ultimo de la

® Es el caso de la Estrategia Espafiola de Ciencia y Tecnologia y de Innovacién 2013-2020; la Estrategia Espafiola de
Responsabilidad Social de las Empresas 2014-2020; la Estrategia de Internacionalizacion de las Universidades Espafiolas
2015-2020; la Estrategia Espafiola de Seguridad y Salud en el Trabajo 2015-2020; la Estrategia de Emprendimiento y
Empleo Joven 2017-2020; la Estrategia Espafiola de Activacion para el Empleo 2017-2020; y la Estrategia Espafiola de
Economia Social 2017-2020.
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investigacion es, en suma, obtener insumos teorico-metodologicos para el desarrollo de la
planificacion publica.
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